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[摘  要] 差序政府信任是指公众对中央政府信任高于地方政府的差异化格局,是中国政治信任结构的

典型特征。通过系统梳理其二阶演进过程中的概念辨析、理论诠释与多重影响因素,认为影响差序信任

进一步强化并引发治理乱象的原因包括了制度绩效、文化心态、传媒传播等的多方面、交互式影响,

这些综合影响给基层治理、政策落实与政治稳定带来了冲击和挑战,并从绩效管理、信息公开、传媒治

理以及公民参与等路径优化该种信任状况。 
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[Abstract] Differential government trust is the differentiated pattern that citizens' trust of the central government 

is higher than local governments and a typical feature in the political trust structure in China. By a systematical 

review of its conceptual evolution, theoretical explanation and multi-influence factors, this paper concludes that 

differential trust is caused by the interactive effect of the institution performance, cultural psychology, media 

communication and so on and it challenges the grassroots governance, policy implementation and political 

stability. Then, optimization ways are proposed from the aspects of performance management, information 

transparency, media governance and citizen involvement. 

[Key words] differential trust; public management 

 

1 引言 

差序政府信任,鉴于中国本土政治经验而提出,是一种公众

对于中央政府信任显著高于对地方政府信任的体系性分异。李

连江在观察20世纪90年代农民维权行为时最早明确提出,其经

验基础是诸如“中央是恩人,省里是亲人,县里是好人,乡里是恶

人”等民谣体现出来的对于地方不同层级政府的信任级差
[1]
。此

后全国性调查将证实中国“央强地弱”结构是普遍存在、稳态

存在的
[2]
。吕杰等从构型视角分析得,公众对于央地信任有八种

构型,而其中“信任中央不信任地方”与“同时信任但更信中央”

是非常贴合差序内涵的
[3]
。 

差序信任对公共管理有三重意义,第一,高中央信任与低地

方信任形成了“政治缓冲带”,使得中央免于日常治理不满意的

直接影响
[4]
；第二,低地方信任易于使基层陷入“塔西佗陷阱”,

提高政策实践成本
[5]
；第三,提供了观察中国政治制度韧性的新

路径
[6]
。本文试图在继承既有成果的根基上,建立整合性分析框

架,讨论差序信任的影响逻辑,并提出回应策略分析。 

2 多维解释框架 

2.1制度主义路径。制度主义重视政府绩效、制度安排和信

息不对称的作用。绩效差异是第一要义,陈丽君等发现央地绩效

差异感知包括公共服务、社会安全等6个维度
[2]
,公众对政府绩

效的评价常把功劳归于中央,而问题则归咎于地方,归因偏差强

化了差序认知；制度结构是第二维度,中国单一制、压力型体制

以及“上紧下松”的媒体管理,塑造了央地不同的行为逻辑
[7]
,

中央掌握对各项政策的控制以及制定政策的权力,地方对政策

负责,但受到资源约束,这种权责的不对称容易招来负面评价；

信息不对称是加剧分化的机制,央地政府间,中央对舆论形象更

具控制力,而地方更易受到直接观察监督
[8]
,认知偏差分化了公

众对于信任的评价。 

2.2文化主义路径。文化主义看重包括传统价值和心理倾向

两个范畴的内容。权威主义价值观为第一个核心观点,马得勇通

过跨国比较,发现儒家文化圈总体存在尊重权威倾向
[9]
；薛立勇

实证得出权威主义价值观有助缩小央地信任差距
[10]

。“亲央疏
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地”的心理倾向为直接表现
[2]
,包括爱国情感、利益预期差异等

维度,是人们在历史传统与政治社会化影响下形成的。而值得有

趣对照的是社会信任的差序格局——人际信任“由亲及疏”
[11]

,

与对政府信任“由远及近”恰好相反,证明了文化心理的特殊性。 

2.3媒体传播路径。媒介化社会,媒体的作用被放大。媒介

的管理有“上紧下松”的差别化传播,因此蒲艳萍从媒介接触

中发现了主流媒体使用对高层信任的正向影响高于对基层的

影响
[12]

。詹绍文指出使用互联网提高了中央信任并削弱了地方

信任从而强化了差序格局
[13]

,网络放大了中央政策的宣传2du

并让地方问题暴露在窗口之中,两种力量抵消放大了差距。同时,

人们接触官方媒体往往提高了信任,对于中央信任尤其明显,而

非官方、海外媒体接触会减弱地方信任
[14]

,可见媒体习惯成了

某种调节剂。 

2.4理论整合。单一路径不可能完全解释庞杂的成因,因此

我们需要对不同理论进行融合。吴结兵等建构了“文化心理与

制度绩效交互效应”模型,指出制度绩效的影响受文化心理的影

响——高权威主义个体绩效评价影响不明显,而低权威主义个

体中影响显著
[6]
。吕杰的“构型研究”不单单满足于简单对比,

强调关注多样的构型与不同的成因
[3]
,注重动态分析。 

3 公共管理实践挑战 

3.1基层治理困境与政策执行梗阻。差序信任最直接的效果

就是基层效能降低。公众对地方不相信,进而更喜欢将政策执行

出现的问题归结为“执行偏差”
[15]

,负向归因导致恶性循环,基

层官员面对不受信任的环境也可能采取“少做少错”的降低治

理效力的保守主义策略
[16]

,政策的反馈机制扭曲——公众将问

题向地方归因,而把期望寄托给中央
[17]

,不但让中央收不到准

确的信息,也让地方得不到改善的动力,央地之间的信息断层和

缝隙被拉大。 

3.2公民参与碎片化与政治整合难题。高中央信任者倾向于

“越级参与”(如信访),低地方信任者则选择消极或对抗性参与
[3]
,参与的差异化进一步增加协调成本。政治效能不均衡分布于

系统层面和效能层面,易产生矛盾行为
[18]

,社会矛盾传导途径

单一,地方不具备解决深层次矛盾的资源与权威
[19]

,矛盾最终

仍需中央介入解决,更无法增加公众对地方政府的信任度。 

3.3政府公信力建设与形象管理复杂性。中央虽然拥有“距

离优势”
[7]
,但是可以不必为繁杂的日常问题所冲击,而高期望

也就意味着更高压的责任心。地方政府身陷“能见度困境”
[20]

,

行为毫无遮蔽,地方政府的一点点瑕疵被无限放大,央地形象传

播必须精打细算,不能只强调中央的作用而削弱地方的权威,也

不能只强调地方的作用而模糊中央的领导角色
[12]

,其中,平衡

点不好把握,十分考验政府传播的能力。 

3.4区域治理差异与政策公平性质疑。差序信任具有区域差

异。吕杰认为“信任中央不信任地方”构型在各省的比例从15%

到76%不等
[3]
,不同的治理绩效反映在信任上,可能会引发政治

态度的分化。信任度低的地区公众更倾向于质疑政策实施的公

平性,将发展差异归因于地方政府的能力或者意愿问题
[21]

,地

区间的不满情绪被加剧,随着统一政策和地方适应的张力被扩

大,适应问题常常被公众误读为执行问题
[15]

,这反过来又增加

了政策优化的难度。 

4 优化政府信任结构的实践路径 

4.1绩效管理优化。从根本上说,必须提升地方政府绩效。

健全地方政府绩效的考察方式,跳出单一片面的经济增长,构建

含公共服务、社会公平、环境可持续等全方位、包括综合发展

的指标体系
[22]

,也包括公众参与的评价内容。打造央地政策责

任追踪追诉系统,追责到人,决不能出现“中央请客,地方买单”

的乱象
[23]

。创新基层的激励约束制度,给予基层更多的正面激

励和容错空间
[24]

,同时强化公众监督。 

4.2信息公开与透明治理。信息不对称是差序信任产生的重

要原因,推进地方政府财政透明化建设,定期公布预算、决算和

重大项目支出
[25]

,重视可理解性和可参与性；完善政策过程公

开,从出台到实施全过程构建规范的信息公开和公众参与渠

道
[26]

；构建多层级的政府回应机制,打通线上及线下渠道,明确

回应时间和责任主体
[27]

。 

4.3媒体治理现代化。促进主流媒体内容创新,平衡报道,

在坚持正确的导向的同时加大对地方治理亮点等内容的报道力

度
[28]

。规范网络舆情治理,规范互联网信息服务管理,打击虚假

信息,保护合法舆论监督
[29]

,建设舆情预警和分级响应机制。加

强社会大众媒介素养教育,通过学校、社区等途径,提高信息辨

别判断能力
[30]

。 

4.4公民参与制度化。完善基层协商民主机制,普及社区议事

会、民主听证会等,将协商嵌入到参与者的常态性治理中
[22]
,对弱

势群体的参与机会予以更多关照。创新数字时代参与渠道,借助

政务新媒体、网络问政平台等途径降低参与成本
[31]
,传统渠道作

为补救渠道保留,弥合数字鸿沟。培育协会参与治理的能力。建

立伙伴关系以实施服务购买等手段参与其中进行合作治理
[32]
。 

4.5文化心理建设。推动传统政治文化创造性转化,把权威

服从转化为法治权威、制度权威服从
[6]
。加强公民政治社会化,

将现代公民教育内容引入学校、家庭、社会教育
[33]

,培养规则

意识和批判精神。构建包容性政治认同,在强化国家认同的基础

上注重培养地方认同、社区认同
[34]

。 

5 结论与展望 

本文通过系统梳理发现：差序政府信任是具有中国特色的

政治信任结构,它受到了制度安排、文化心理、媒体传播等因素

的交互影响,在微观结构上具有差异,在宏观结构上又具有相对

稳定性,存在区域差异性；对基层治理、政策执行、公民参与和

公信力建设等都有深刻影响,它既可以发挥“缓冲机制”的作用,

也有可能激发治理困境；优化路径需要系统性干预,可以通过绩

效管理、信息公开、媒体治理、公民参与和文化培育多管齐下,

进而缩小央地信任差距。 

本研究是以文献分析法为主,缺乏一手数据印证,对于动态

性的研究以及群体性差异考虑不足,后续可以考虑进行长期追

踪式调查,加强比较性研究与数字化转型带来的影响进行分析,



管理科学研究 
第 5 卷◆第 3 期◆版本 1.0◆2026 年 

文章类型：论文 刊号（ISSN）：2972-3477（P）/ 2972-3485 (O) 

Copyright  c  This work is licensed under a Commons Attribution-Non Commercial 4.0 International License. 28 

Journal of Management Science Research 

对导致国家治理现代化提升的因果机制与调节因素进行探索。未

来随着国家治理不断现代化,政府信任架构优化将是长期的系

统工程,理论界与实务界仍需不断对话、合作。 
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